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在实行“分级管理 , 以县为 主 ”的 农 村 义 务教 育
体制后 , 随着国家宏观经济环境与政策的变化 , 多 渠
道筹措义务教育经费遇到越来越多的政策挑战 , 首 当
其冲的是农村税费改革带来的冲击。农村税费改革取
消了农村教育费附加和教育集资 , 使农村义务教育失
去了一个重要的经费来源 , 为此 , 许多专家和学 者 都
提出建立农村义务教育保障体制 , 加大中央与省级财
政 转 移 支 付 的 力 度 来 弥 补 税 费 改 革 带 来 的 经 费 缺 口 ,
以实现各地公共服务水平的均等化 ( 封北麟 , 2003) 。[1]
这一思路在理论上是可行的。
但是我们应当看到在实际操作中 , 加 大中 央 政 府
的转移支付力度 , 反而对义务教育经费造成了“挤 出
效应”, 这说明中央政策在地方政府层面的执行存在很
大问题 , 上级政府的努力并没有使县级的努力程度呈
现机制性快速增长 , 相反却有所下降。这种“挤 出 效
应”也说明目前的农村义务教育政策执行中存在着 上
级政府与地方政府的激励不相容 , 造成激励不相容有
两种原因 : 一是上级政府对地方政策执行的监督不 完
全 , 上级政府并不能直接发现地方政府不执行或者不
努力执行上级政策的行为 ; 二是上级政府给地方政 府
下 达 了 多 个 政 策 , 执 行 不 同 的 政 策 给 予 的 奖 励 不 同 ,
地方政府出于自身利益最大化考虑 , 会集中精力执 行
奖励更高的政策 , 忽略执行其他政策。对于农村义 务
教育 , 这两种情况同时存在 , 特别是在实际中激励 机
制往往是鼓励地方政府忽视义务教育的。所以 , 在 农
村税费改革后 , 获得更多上级转移支付的县级政府反
而 会 降 低 对 农 村 义 务 教 育 投 入 的 努 力 程 度 ( 张 馨 ,
2004) , [2]同时也在各级地方政府间出现新的博弈行为。
义务教育转移支付的最初目的 是 要 实现 教 育 资 源
的纵向和横向均衡 , 转移支付制度的不规范会导 致 各
级政府为争取转移资金而加入博弈的成本 , 形 成 转 移
支付的数额取决于各级政府过去进行博弈的结果而 不
反映对转移支付资金的真实需求 , 进而加剧教 育 资 源
配置的不均衡。各级政府间责任划分的不明确使 得 地




化 , 目前的义务教育财政制度呈现出一种过渡的性质 ,
最终的稳固状态还取决于各方博弈的结果。一个 相 对
独立的政府组织 , 有着自身的利益 , 会在各种 政 策 的
制定实施过程中寻求自身利益最大化 , 难免会 导 致 各
级政府之间的博弈行为。
二、地方政府间义务教育财政转移支付的博弈行为
这里用一个简单的博弈模型来 分 析 地方 政 府 在 争
取中央政府转移支付时的行为。为了理论上的清 晰 和
彻底性 , 我们假定在政府间的博弈过程中 , 上级 政 府
与下级政府都是寻求自身利益最大化的局中人 ; 在 设
计适合我国特点的农村义务教育转移支付模式还 要 考
虑地方教育投资努力程度和政府监督机制 , 因为 这 影
响到地方政府接受转移支付的数量和规模。
假设两个地方政府为博弈中 的 两 个 参与 人 , 地 方
政府Ⅰ和地方政府Ⅱ都将按照使自身利益最大化的 原
则作出各自的策略选择。每个地方政府都有“努 力 增
加 收 入 ” 和 “ 不 努 力 增 加 收 入 ” ( 以 下 简 称 “ 努 力 ”
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和“不努力”) 两种策略 , 由于中央的转移支付总量是
一定的 , 可设为 Q; 地 方 政 府 在设 法 努 力 增 加 财 政 收
入时是要付出成本的 , 努力时付出成本设为 C1; 而地
方政府在不努力时付出的成本比努力时付出的成本要
小, 为简单起见 , 设为 0。若两个地方政府财力条件相








































选择不努力 ; 当地方政府Ⅰ选择不努力时 , 地方政府
Ⅱ不努力时的转移支付量仍然大于努力时获得的转移





Ⅱ各自从自身利益出发 , 必然选择不努力。因此 , 此
时的纳什均衡为 ( 不努力 , 不努力) , 即各地方政府都
不努力增加自有收入。但是 ( 不努力 , 不努力) 作 为
纳什均衡显然无法达到帕累托最优 , 帕累托最优应为
( 努力 , 努力) , 出现帕累托最优既节约中央财政资金 ,
又可以充分发挥各地区的潜力。
我们可以用支付矩阵模型来解释长期以 来 我 国 财
政体制中存在的一些弊端 : 地方政府对中央政府存在
依赖现象 , 为获得较多的义务教育转移支付量 , 经常
不努力征税 , 制造更大的财政缺口 , 藏富于民 , 藏富
于企业。真正需要义务教育转移支付资金的地区却得
不到 , 而有的地区却藏富不露。这样对于某一地方来




不努力增加收入 , 无法发挥各地区的潜力 , 中央也 无
法将义务教育资金分配到最需要的地方。
从 支 付 矩 阵 1 中 可 以 看 出 , ( 不 努 力 , 不 努 力)
为纳什均衡 , 如果没有外界条件发生变化 , 两个地方
政府都不会改变自己的策略。这时必须有中央政府的
参与 , 使两个地方政府都选择努力增加收入 , 可以 设
法改变支付矩阵中的数值 , 减少不努力的地方政府获
得的转移支付量 , 使 ( 努力 , 努力) 成为惟一 的 纳 什






























从支付矩阵 2 中可以看出 , 不 管 地 方 政 府Ⅰ选 择
努力还是不努力的策略 , 地方政府Ⅱ的最优策略总是
不努力 ; 不管地方政府Ⅱ选择努力还是不努力的策略 ,
地方政府Ⅰ的最优策略也总是不努力。此支付矩阵也
只有惟一的纳什均衡 ( 不努力 , 不努力) 。只改变 ( 努
力 , 努力) 和 ( 不努力 , 不努力) 时支付矩 阵 的 数值
无 法 改 变 均 衡 , 因 此 必 须 改 变 支 付 矩 阵 中 一 个 努 力 、
一个不努力时的数值 , 才能使 ( 努力 , 努力) 成 为 纳
什均衡。这就需要中央建立有效的激励机制和监督机






我们把地方政府看作一个整体与中央政 府 进 行 博
弈。矩阵 3 中的地方政府Ⅱ代表中央政府 , 如果 中 央
政府激励监督有力 , 奖惩分明 , 那么当地方政府努力
时 , 将获得全部的转移支付量 ; 当地方政府不努力时 ,
将不给予转移支付。如果中央政府激励监督不力 , 那
么当地方政府努力时 , 中央只以财政缺口作为确定转
移支付量的依据 , 地方的财政缺口小 , 中央不会支付
全部的转移支付量 , 设这时地方政府获得的转移支付














不努力 ( 0, R- C) ( Q, R- Q)
地方政府Ⅱ
地方政府Ⅰ
从矩阵 3 中可以看出 , 如果中央 政 府 的 激励 监 督




时 , 地方政府就选择不努力增加收入 ; 当地方政府选
择不努力增加收入时 , 中央政府就会选择激励监督有
力 ; 当中央政府选择激励监督有力时 , 地方政府又会
选择努力增加收入 , 这是一个混合策略博弈 , 因此不
存在纯策略纳什均衡。
设中央政府选择激励监督有力的概率为 x, 选择激
励监督不力的概率为(1- x)。设地方政 府 选 择 努 力 的 概






































































采取不努力的策略 , 相应地 , 地方政府的转移支付期
望 为 3
4




























不努力 ( 0, 2
3
Q- C1) ( 0, 0)
地方政府Ⅱ
地方政府Ⅰ
这是一个纯策略博弈 , 通过分析可 以 直接 得 出 纳




度确定办法的人为因素, 在确定转移支付量时 , 应尽量
用科学、量化的方法, 使用公式化的转移支付办法。
因此 , 确定义务教育转移支付量可 以 财政 缺 口 作
为依据 , 但不能单一地让转移支付量与财政缺口成正
比 , 还应使其与努力程度成正比。而确定努力程度时 ,
中央一定要加大力度, 尽量用量化的方法来确定 , 可以
用财政收入占 GDP 的比重或一个地区的财政收入占全
国总收入的百分比来衡量 , 或者用一个地区 GDP 的增
长率和同期农村义务教育投入的增长率是否同步来衡




以上有关政府间转移支付的博弈分析模 型 是 建 立
在严格的假设条件之下的一种高度简化和抽象的理论





① 所谓“挤出效应” ( crowding- outeffect) , 原本是财政学的
一个概念 , 作为财政支出的乘数效应的对立 面被提出来。我们这
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